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Introduccion

Laresponsabilidad tiene que ver con las relaciones de poder
y de autoridad, concierne también a la rendicion de cuentas
a cambio de la delegacion de poderes y de responsabi-
lidades, asi como a los procesos y las instituciones que
pueden contribuir al rendimiento de cuentas pertinentes y
razonables.

Las relaciones responsables constituyen un elemento
esencial en nuestro concepto de democracia. Incluso ahi
en donde este término no tiene una traduccion directa y en
donde el concepto no esta bien fundando en las instituciones
y en las tradiciones politicas y administrativas, el concepto
popular de lo que es o no justo incluira seguramente a menu-
do una busqueda de responsabilidad elemental.

Las relaciones responsables implican a los electores y a
los representantes electos, a los poderes legislativo y ejecu-
tivo, a los ministros y a los funcionarios, a las jerarquias y
a las redes internas en el servicio publico, asi como a las



relaciones entre autoridades administrativas y a los
ciudadanos.

Aungque esto lo sabemos de manera intuitiva, el significado
mas preciso de la responsabilidad en la administracién
publica a menudo se nos escapa. Esta situacion es
parcialmente imputable al hecho de que el concepto en si
cubre relaciones y aspectos diversos, y parcialmente al
hecho de que el mundo, en cuanto a lo que comprende la
administracion publica y sus relaciones con respecto a la
sociedad, ha cambiado de manera radical estos ultimos
decenios.

El concepto de responsabilidad nos hace pensar en un
mundo de estructuras e instituciones simples y trans-
parentes; en la separacion de poderes, en la regulacion del
derecho, en la burocracia weberiana.

Existe quizas un acuerdo unanime sobre el hecho de que
nuestras sociedades ya no se caracterizas por estructuras
simples y transparentes. Y nos damos cuenta de que las
instituciones politicas y administrativas modernas son en
extremo complejas. Paralelamente, sin embargo, la mayoria
de nosotros se adapta a los principios clasicos de la elabo-
racion de la institucién politica. Defendemos estos princi-
pios como si fueran instrumentos contra el poder ilegitimo,
nos dedicamos a defenderlos cuando se les cuestiona, y les
hacemos honores como simbolos de orgulio nacional.

Sin embargo, en esta etapa vemos una contradiccion: en
ciertos casos, puede tratarse de ilusiones y de hipocresia
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colectivas, pero a menudo se trata simplemente de actualizar
los principios y / o las instituciones. Todas nuestras socie-
dades presentan, a diferentes grados, esta contradiccion in-
herente entre imaginacién colectiva y realidad institucional,
simplemente porque la realidad cambia. Pero, en lugar de
esfuerzos deliberados parareformar la realidad institucional
y la imaginacién colectiva, la contradiccion no hara més
que volverse mas grave en la medida en que los cambios
continjan.

Los cambios del gobierno, como cualquier otro cambio,
suscita apoyos v se enfrenta a resistencias. Aqui, vemos
por un lado a los “reformadores™ que van hacia adelante
considerando de manera pragmatica, a veces incluso cinica,
que un gobierno eficiente es un buen gobierno y que esto
es lo tinico que cuenta. Por otro lado vemos, tanto entre los
practicantes como entre los universitarios, un deseo bastante
generalizado de restauracion de los principios clasicos y
de la burocracia weberiana. En algunos paises, este deseo
constituye una reaccion sana contra los usos ilegitimos del
poder politico y burocratico mientras que en otros paises,
no es mas que la triste nostalgia de aquellos que fueron
excluidos del proceso de reforma.

La cuestion de la responsabilidad dentro de la adminis-
tracion publica debe plantearse en el marco del cambio y
de la continuidad. Debemos darnos cuenta de que un “salto
hacia atras” no puede constituir mas que una opcién — aun-
que el suefio dé un salto hacia atrds y parezca intensificarse
cada dia. Por lo tanto, debemos preguntarnos cémo debe
interpretarse el concepto de responsabilidad en el mundo
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complejo actual y debemos también preguntarnos si una
interpretacidn modema de la responsabilidad puede ayu-
darnos a reconciliar las blisquedas conflictivas de demo-
cracia, de eficacia y de ética.

M i introduccién a esta conferencia sobre la responsabilidad
dentro de la administracién piblica abordara el tema de la
responsabilidad basandose en cuatro preguntas funda-
mentales; ;Por qué? ;Quién? ;Qué? ;Como?

JPor qué la responsabilidad?

Antes de abocarnos al concepto detallado de los procedi-
mientos de control o de las medidas de desempetfio, debe-
mos preguntarnos si la responsabilidad sigue constituyendo
un criterio significativo para nuestros gobiernos democra-
ticos modernos.

El concepto de responsabilidad esta estrechamente ligado
alas tradiciones anglosajonas y en numerosas lenguas, no existe
traduccion precisa. Esta constatacion no significa que las
preguntas sobre responsabilidad no se planteen en todo el
mundo, no obstante, debemos preguntarnos si el criterio de
responsabilidad es mundialmente pertinente y si se aplica de
manera también favorable a las politicas de naturaleza y dife-
rentes origenes. ;Son acaso necesarias las condiciones histo-
ricas, culturales, politicas o institucionales, para que la cuestion
de laresponsabilidad dentro de la administracion publica tenga
un sentido? O bien, ;podemos considerar, de manera inversa
que el concepto de responsabilidad es un incentivo til para
crear las condiciones de una democracia real?



Por lo general se considera que la responsabilidad forma parte
integral de los principios democraticos fundamentales y adquiere
de este hecho el status de un concepto no discutible. Sin
embargo, para que sea un criterio significativo para un gobierno
moderno, es necesario que la responsabilidad aborde los
desafios que se presentan hoy en dia en los gobiemos. En otros
términos, debemos preguntarnos si el concepto de responsa-
bilidad es pertinente para el analisis de los problemas actuales
de los gobiemos, asi como sus soluciones practicas.

Existen al menos ciertos indices de que es asi, el concepto
de responsabilidad es de interés directo para muchos
desafios a los que los gobiernos modermos se enfrentan.

El desafio mayor al que todas las naciones del mundo se
han enfrentado hoy en dia es la falta de confianza en el
gobierno. En algunos paises, la falta de confianza en el
gobierno proviene simplemente del hecho que €l gobierno
pierde el control del acceso de los ciudadanos a la infor-
macion y al debate publico, que a partir de ahora salen del
mercado mundial, 1o gue tiene como consecuencia que las
estructuras de poder —que no son viables més que cuando
estan protegidas por un control democratico— se pongan a flote
un dia de estos. En estos paises, la busqueda de responsabilidad
constituye una poderosa herramienta de cambio y la investi-
gacion de procedimientos y de instituciones de responsabilidad
adaptadas a una democracia futura es una razén principal para
volver a considerar las nociones existentes de responsabilidad.

En otros paises, el problema que se encuentra es el de una
apatia y una resignacion crecientes entre los ciudadanos
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confrontados a multiples fuentes de informacioén y a una
complejidad infranqueable. Quiza hay excepciones, con las
democracias creadas en los ultimos tiempos que son
también entusiastas, asi como con un numero restringido
de ejemplos de paises pequefios, homogéneos y présperos
que se benefician de un grado elevado de confianza. Sin
embargo, la lista de paises en los que la confianza decae y
en donde este fenomeno preocupa enormemente a los poli-
ticos se agranda cada dia. Es el desafio que los gobiernos
tienen que reconstruir y de ahi restaurar las instituciones
democréticas y encontrar nuevas formas de mejorar la
responsabilidad.

Los gobiernos modernos se adaptan a las previsiones, a
los mercados y a las tecnologias en mutacién. Se necesita
una reaccion rapida, de manera que los gobiernos intro-
duzcan los mecanismds sistémicos o autoregulatorios para
crear la flexibilidad y administrar la complejidad. Ahi en
donde los mercados tienen sus limites, los enfoques tecno-
l6gicos toman importancia. Como las instituciones politicas
tradicionales ya no se encuentran en situacion de enfrentar
cambios tan rapidos, los politicos se arriesgan a enfocarse
hacia algo diferente, ;un juego, un espectaculo, un ejercicio
de mercadotecnia? Una nocién sdlida de responsabilidad,
adaptada a las condiciones modernas de la vida politica y
de la administracién pablica, constituye quizd la mejor
proteccion contra los escenarios de catastrofe, que describen
a una masa de ciudadanos indiferentes que se resisten a los
esfuerzos desplegados para elaborar nuevas identidades
politicas a través de estrategias de comunicacién y de
técnicas electorales.
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Ante la complejidad, son las estructuras mismas de la
administracién publica las que cambian, pasan de jerarquias
estandarizadas tradicionales a una heterogeneidad de
organizaciones publicas, voluntarias y privadas, trabajan
en redes flexibles y poco transparentes a niveles mundial,
nacional y local. Estas redes y organizaciones tienen a me-
nudo sus propios electores y mecanismos de responsabi-
lidad — en relacién o no con sus electores, usuarios,
accionarios, o comunidades religiosas y profesionales a ni-
vel local. El segundo desafio importante es el de encontrar
un equilibrio entre las numerosas nuevas circunscripciones
electorales y la cadena clasica de control y de legitimidad
politicas, que va desde los electores al Poder Legislativo, al
Poder Ejecutivo y ala administracion publica. El concepto de
responsabilidad pone en evidencia el desafio que constituye la
creacion de vinculos entre los controles democréticos y las
nuevas practicas de gestion, que tejen su red en diferentes
niveles del gobierno, a través de las fronteras institucionales y
fronteras nacionales asi como de la antigua division publica-
privada.

Las organizaciones internacionales juegan del mismo modo
un papel creciente en la elaboracion de politicas que tienen
un impacto a nivel nacional y subnacional. E] caso de la
Unién Europea muestra que la elaboracién de una insti-
tucion supranacional a partir de un procedimiento nactonal
reproducira muchos problemas de responsabilidad cono-
cidos a nivel nacional, pero con un aspecto suplementario:

la bisqueda de un justo equilibrio entre democracia nacio-nal
y supranacional. En cierto nimero de organizaciones inter-
nacionales mas tradicionales, las semejanzas con los problemas
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de responsabilidad nacional son quiza menos evidentes, pero
la ausencia relativa de problemas visibles de control
democratico puede, de hecho, ser la expresion de una débil
transparencia y de una falta de mecanismos de responsabilidad.

El tercer desafio importante es el conflicto entre la demanda
en aumento constante para los servicios e intervenciones
publicas y los recursos humanos y financieros limitados,
ya sea que este conflicto esté ligado al desarrollo econémico
y social o que se deba a una disminucion de la mano de
obra en las sociedades que envejecen. En todas las
sociedades, la mundializacion, los mercados y las nuevas
tecnologias en mutacion requieren que los gobiernos estén
en la medida de establecer prioridades y de volver a orientar,
de manera rapida, los recursos para enfrentar las nuevas
demandas de accién publica. Los ciudadanos exigen efi-
cacia y rentabilidad. Para enfrentar el cambio y la comple-
jidad, se necesitan sistemas de gestion flexibles para los
recursos humanos y financieros, asi como estructuras
institucionales flexibles. La flexibilidad necesaria y la
exigencia de eficacia constituyen desafios imperativos para
nuestros modelos tradicionales de responsabilidad. Y las
expectativas de los ciudadanos siguen creciendo, no
solamente en términos de calidad y servicio, sino también
en cuanto a su transparencia, eficacia y responsabilidad.

Como conclusion, el concepto de responsabilidad es esen-
cial para la democracia moderna y es una herramienta véalida
de cambio democratico. No obstante, se confirma al mismo
tiempo que el concepto y sus aplicaciones institucionales
actualmente se cuestionan por la apatia y la falta de confianza
en el gobiemno, por el cambio y la complejidad, por la abolicién
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de jerarquias tradicionales, asi como por la emergencia de
nuevas formas de gobiemo y de gestion puiblica. He aqui algunas
de las razones que nos empujan a abandonar la pregunta de un
¢, Por qué? Para referirnos hacia las preguntas que pueden
desembocar en un resultado concreto en este debate, que son:
Quién?, ;qué? y ;como?

2 Quién, dentro de la administracion publica, es respon-
sable ante quién?

Lapregunta del ;Quién? Tiene un doble significado: ;Quién
deberia ser responsable, y ante quién? Para empezar ya es
compleja. Yano es posible responder simplemente hablando
del papel de los ministros, o de la direccién politica en general,
colocando de un lado al servicio publico y de otro al Poder
Legislativo y a los electores. Durante los tiltimos afios se han
realizado demasiados cambios.

Una primera serie de preguntas a tratar seria el papel de los
ministros. {Quiénes son los ministros en la actualidad? Hay
“super” ministros y secretarios de Estado —sin hablar de los
administradores nombrados en base politica y de los consejeros
politicos. Hay ministros que tienen actividades bien definidas y
otros que tienen funciones entremezcladas y poderes de
coordinacién. La mayoria de las cuestiones politicas im-
portantes necesitan una cierta forma de *“‘gobierno coordinado”
y vinculos complejos que a menudo se enfrentan con procesos
de ejecuciones varias. El equilibrio entre la responsabilidad
ministerial individual y los elementos de responsabilidad colegfil
o de autoridad presidencial es con frecuencia flexible, definido
de manera ad hoc e incluso deliberadamente impreciso. Asi
pues la pre-gunta sigue siendo: ;quién es responsable?
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Una segunda serie de preguntas tiene que ver con la mutacién
del servicio piiblico: jquién esté a cargo del servicio publico
hoy endia y quién debe ser responsable? La division del trabajo
y de las responsabilidades entre los consejeros politicos y los
funcionarios se vuelve en numerosos paises un problema critico
de los debates publicos. La pregunta es ciertamente pertinente
en el funcionamiento cotidiano, pero ;qué es esto en particular
cuando algo no funciona bien? ;Quién estaba al corriente, quién
tomo la decision, quién aconsejé al ministro, quién dirigio la
“trampa” y engafid al publico? El delegar responsabilidades
dentro del servicio publico a niveles inferiores de gestion ha
constituido de igual forma una respuesta racional ala com-
plejidad y a la rapidez crecientes de los cambios. No obstante
lo que se vuelve dificil, es determinar a qué nivel se ha tomado
la decision y la naturaleza de las responsabilidades que pueden
atribuirse a diferentes niveles de gestion.

Una tercera serie de preguntas que tiene que ver con la
evolucion de las tareas y de las funciones del sector piblico. El
servicio publico hoy en dia representa mucho més que la
administracion publica en el sentido tradicional; el suministro
de servicios toma una posicién dominante. La administracion
publica actual estd implicada en las redes de gobierno mas
importantes, y se llevan a cabo tentativas para aislar las tareas
de suministro de servicios, de tareas de elaboracion politica y
de tareas administrativas ya sea gracias a contratos de desem-
pefio, ya sea por medio de subcontrataciones. La cuestion de
saber si tal evolucion constituye una “evidencia del Estado™!
es quiza menos interesante que la tentativa de desarrollar y de
adaptar un lineamiento y un control politico y determinar hasta
qué punto se desea llegar.

' RAW. Rhodes: “Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity and
Accountability”, Buckingham 1997
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Las jerarquias evolucionan igualmente en redes de gobiemo y
de “poderes ad hoc”, se alienta la competencia interna y los
mercados reales ¢ simulados reemplazan los sistemas de
ordenes de control. Las formas de reclutamiento cambian, s¢
recortan cada vez mas los contratos a corto plazo en el servicio
publico superior, las medidas internas de desempefio guian el
comportamiento, los gestores publicos estan obligados a ser
transparentes y deben instruirse en mercadotecnia y en
relaciones publicas. ;Qué implica tal evolucion para el papel
del servicio publico y del funcionario superior, del que se espera
tradicionalmente que endose la responsabilidad de los actos
de su personal subordinado? ;Cudl es la responsabilidad
individual del funcionario que abre su camino a través de estas
complejas redes? Y, ;cudl es, y deberia ser, la diferencia entre
la responsabilidad de un gestor publico y la de un gestor pri-
vado que ofrece el mismo tipo de servicio a los ciudadanos?

Una cuarta serie de preguntas concierne a las relaciones
entre las ramas legislativa y ejecutiva del gobierno. Los
sistemas bien establecidos de responsabilidad ministerial, asi
como los sistemas tradicionales de control administrativo se
derrumban, vy las relaciones entre ¢l Poder Legislativo, los
ministros y el servicio publico toman otro curso. Los funcio-
narios estan expuestos a la encuesta publica, una consecuencia
l6gica de la delegacion de poderes, pero los mecanismos y los
criterios de control estan a menudo mal definidos, residuos de
los modelos clasicos de responsabilidad mezclados con la
persecucion moderna de los medios de comunicacion para
encontrar un culpable. Y si tal evolucion es mas positiva que
los enfoques precedentes, engendra con frecuencia frustraciones
del cuerpo legislativo ya que los papeles y responsabilidades
propias a los individuos y a las instituciones se encuentran
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mezcladas y la responsabilidad politica y ejecutiva se evapora
enel ambiente.

Una ltima serie de preguntas tiene que ver con las relaciones
entre los funcionarios electos y con el electorado o de forma
mds general con las relaciones entre el gobierno y los
ciudadanos. Por lo general se gasta mucha energia para saber
si en ciertas circunstancias los ciudadanos deberian considerarse
como consumidores, usuarios o clientes. La verdadera pregunta
es, sin embargo, saber como encontrar un equilibrio apropiado,
por una parte, entre las cadenas tradicionales de poder y de
legitimidad politicas y, por otra, las formas directas de influencia
mediante la implicacién del usuario (consejos y paneles de
usuarios, opcion del usuario, etcétera). Incluso sin otorgar una
atencion especial a las nuevas formas de implicacion del usuario,
la gestion publica modema considera importante, con justa
razon, la satisfaccion del usuario que constituye un criterio de
desempefio importante.

Los ciudadanos son tanto usuarios como contribuyentes y, a
corto plazo, la promulgacién de directivas politicas puede
hacerse adaptandolas a las demandas de los usuarios. Sin
embargo, cuando se trata de establecer prioridades entre las
demandas crecientes de servicios y los recursos humanos y
financieros limitados, es necesario encontrar un equilibrio entre
los papeles de los contribuyentes y de los usuarios y la
revitalizacion de la ciudadania en sus aspectos politicos y
morales. Y en la toma de decisiones, que tengan efectos a
largo plazo lo que falta, es una noci6én de responsabilidad que
tome en cuenta la proteccion de los intereses de las genera-
ciones futuras en una evolucion duradera en el plano social,
econdmico y ambiental.
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El “Quién” se ha vuelto méas complejo y por lo tanto el “Qué”
tambicn,

Qué significa actualmente la nocion de responsabi-
lidad?

El concepto de responsabilidad tiene significados diferentes
segun las poblaciones y las épocas. Una de las tareas de
esta conferencia es identificar los elementos que constituyen
un concepto pertinente de responsabilidad en €l mundo
actual,

En sentido estricto, la responsabilidad es la capacidad de
rendir cuentas. Pero se deja a un lado la esencia del con-
cepto, si se le atribuye a la palabra responsabilidad el
significado de rendir cuentas en sentido estricto: el hecho
de rendir cuentas con base en cifras y palabras. Se trata
mas bien de la capacidad de responder y de reaccionar a la

peticion.

La responsabilidad implica siempre una relacién entre al
menos dos partes: €l “‘que rinde cuentas™ y aquel “ante quien
se rinden cuentas”. La capacidad de responder y de reaccio-
nar no consiste unicamente en rendir cuentas, sino més bien
en difundir la informacion, a volverla comprensible y a
hacer que se acepte como una “explicacion” razonable de lo
que sucedio, de lo que sucede y de las razones de los
acontecimientos.

Si la responsabilidad es la capacidad de hacer un reporte
razonable, el concepto presupone evidentemente un criterio
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convenido de racionalidad con el fin de permitimos evaluar las
explicaciones concretas que se dan. La definicion precisa de
los criterios y exigencias de responsabilidad en diversas
instituciones, papeles y situaciones puede ayudarnos a evaluar
si las explicaciones concretas de los acontecimientos, acciones
y desempefio constituyen respuestas pertinentes a preguntas
pertinentes. Pero de manera incluso més fundamental, debemos
fundar nuestro concepto de responsabilidad en la existencia
de una racionalidad inherente a nuestra vida y a nuestro lenguaje
cotidiano.?

Asi pues, las relaciones de responsabilidad presuponen, y
crean de manera ideal, un didlogo racional basado en los
hechos y en las normas, asi como en las declaraciones de
intencion y de integridad personal. Para aceptar una expli-
cacion como “razonable” o racional, debemos preguntarnos si
ésta describe correctamente las acciones y los aconte-
cimientos, st las acciones emprendidas se fundan en normas
convenidas y moralmente aceptables y si las declaraciones
de intencion pueden considerarse sinceras.

Al estar ligada la responsabilidad a las relaciones de poder
o de autocracia, la exigencia de responsabilidad es la
contraparte de la delegacion de poderes, la idea de un didlogo
racional entre aquél que rinde cuentas y aquél ante el que se
rinden las cuentas (los politicos 0 los electores, los ministros y
el cuerpo legislativo, los funcionarios y los ministros, los
funcionarios inferiores en cuanto a sus superiores jerarquicos)
podrian ser cuestionados. Sin embargo, 1a nocién completade

? Una de las tentativas mas interesantes y mas marcadas para reconstruir y desarrollar esta racionalidad
inherente a nuestra vida cotidiana es el trabajo sobre “la accién comunicativa”, nocion introducida
otiginariamente por el fildsofo y socidlogo alemin Jirgen Habermas en su obra “Teoria de los
kommunikativen Handelns" (VII), Francfort 1981,
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delegar responsabilidades se funda en las expectativas mutuas
de un didlogo racional inherente al concepto de respon-
sabilidad.

Ademads de estos criterios generales de “motivo” real,
normativo y personal, debemos definir la pertinencia. Para
ser pertinente, la explicacion debe responder a 1as preguntas
planteadas por la persona o por el organismo que lleva a
cabo las formalidades ad hoc o prescritas institucionalmente:
debate publico o parlamentario, procedimientos judiciales,
agencias de control u otros instrumentos de control en el estado
de desarrollo en la realizacion de los contratos y criterios de
desempefio.

El género de preguntas planteadas y, por consiguiente el tipo
de explicaciones exigidas, depende de la naturaleza de la
responsabilidad prevista.

El tema de esta conferencia sugiere que estan implicados
valores esenciales conflictuales: la democracia, la eficacia y la
ética. ;Acaso el concepto de responsabilidad nos ayudara a
reconciliar estas exigencias o bien hay que proceder con una
opcion?

Un primer enfoque consistiria en decir que los mecanismos
generales de responsabilidad de una politica deberian
concentrarse en los valores democraticos, mientras que los
criterios de eficacia y de ética serian mas bien aplicables a los
niveles de organizacion e individual. Tal enfoque es seductor,
pero si es verdad en parte, es verdaderamente una solucion
demasiado simple para resolver los problemas practicos de
responsabilidad.
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Por esto el segundo enfoque reconoce que es imposible limitarse
a un aspecto unico de responsabilidad en cada nivel de
interrogacion y que es necesario tener en cuenta aspectos de
relaciones y de procesos de responsabilidad multiples y
paralelos. El problema de tal enfoque es que uno se pregunta
si hay algiin medio para expresar estos diferentes aspectos en
un concepto universalmente coherente de la responsabilidad o
si esta expresion debe ser local y adaptada a las circunstancias
especificas. ;Existe acaso un modelo universal para volver a
los gestores publicos responsables del establecimiento de las
directrices, politicas centrales, cuando estos gestores tienen
que adaptarse a los usuarios, tomar en cuenta los intereses
organizados y perseguir estrategias innovadoras de alto desem-

pefio?

Debemos tener en cuenta al menos cinco aspectos en el
concepto de responsabilidad:

O Los aspectos juridicos ( regia del derecho)

Q Los aspectos fiscales (utilizacion de fondos publicos)

Q Los aspectos politico y de desempefio (encontrar los
objetivos, las promesas, las expectativas),

O Los aspectos democraticos (informar y consultar al Po-
der Legislativo, a los ciudadanos),

O Los aspectos éticos ( tener un comportamiento conforme
alos codigos de ética o a los criterios morales generales).

Estos diferentes aspectos intervienen, por lo general, todos
juntos en la administracion publica y los problemas pueden
siempre presentarse en uno o varios aspectos. Esta es larazon
por la cual no se deberia nunca subestimar el papel que juegan
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las exigencias de responsabilidad en este sentido virtual, incluso
cuando no se precisan mejor, puesto que actian como un foro
implicito de los actos de los funcionarios para prevenir los
abusos pero de igual manera, en ciertos casos, no dejandoles
mas que poca libertad de maniobra para una gestion flexible y
eficaz. L.a medida en la que estas exigencias virtuales de
responsabilidad guian en realidad el comportamiento de los
funcionarios depende, naturalmente, del grado de transparencia
de las instituciones del sector publico y de la eficacia de las
instituciones democraticas, de las que los medios de comu-
nicacion forman parte.

Podemos concluir que la responsabilidad presupone vy, lo
esperamos, genera un discurso racional anclado en la vida
y en el lenguaje de cada dia. La exigencia de verificacion
de cuentas no es suficiente. Las relaciones de responsabili-
dad requieren un discurso racional, en el que se pueden volver
a cuestionar los aspectos reales, normativos y éticos. Ademas,
la pertinencia de las preguntas planteadas en un contexto
especifico puede evaluarse en cinco aspectos al menos (juridico,
fiscal, desempefio politico, democratico y ético). Estos
aspectos existen todos implicitamente en la vida cotidiana de
la administracion publica y guian el comportamiento de los
funcionarios, incluso si no se expre-san como preocupaciones
explicitas.

JComo mejorar la responsabilidad dentro de la admi-
nistracion publica?

He aqui en donde la pregunta de la responsabilidad sostiene
un interés practico para los funcionarios y la gestién publica. Y
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este punto constituye en gran parte el centro de interés principal
de esta conferencia.

Los comunicados de esta conferencia abarcan diversas
cuestiones; describen y evallan cierto nimero de problemas y
de soluciones précticas para los problemas de responsabilidad.
Hay estudios de diferentes instituciones y procedimientos que
apoyan y favorecen la responsabilidad, criterios de evaluacion
del comportamiento y del desempefio de organismos ptiblicos
y de funcionarios y a través de todos estos estudios, esta el
conflicto potencial entre los controles formales y la gestion eficaz.

En mi introduccién, subrayé la cuestion del ““salto hacia atras™.
Se trata de una cuestion importante, pues siempre existe €l
riesgo de mezclar la imaginacion colectiva, lo que contamos
sobre nuestras instituciones, con la realidad acontecida.
Podemos obtener aprendizajes del pasado, podemos comparar
nuestras instituciones actuales con nuestra ideologia institucional,
pero no podemos y no deberiamos intentar regresar al pasado.
Nuestras instituciones actuales reflejan la sociedad que las
rodea. No es la Unica imagen posible, pero el concepto
institucional debe basarse en las realidades comunes de la
complejidad y del cambio. La administracién publica actual
debe ser flexible y eficaz y si el concepto actual suscita pro-
blemas de responsabilidad, debemos intentar encontrar nuevas
formas de abordar estas preocupaciones sin crear la ilusién de
un regreso a las antiguas estructuras mas estables y mas rigidas.

Durante estos tltimos afios hemos asistido a una ola de

reacciones contra lo que llamamos la “nueva gestion publica™.
Puede tratarse de una reaccion sana en ciertos paises en donde
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la nueva gestion piiblica era en si una ideologia rigida o cuando
esta ideologia la imponian en un pais las instituciones
internacionales. Sin embargo, en la mayoria de los paises, las
reformas, incluso aquellas inspiradas por la nueva gestion
publica, han sido progresivas, pragmaticas y adaptadas a las
culturas y a las tradiciones administrativas nacionales. Es
precisamente porque la eficacia ha sido el centro de interés de
las recientes decenas de reformas y porque otros aspectos
tales como la responsabilidad democratica y la ética se han
descuidado. No obstante, se ha mejorado considerablemente
laeficacia, la flexibilidad y el servicio a los ciudadanos y nuestra
tarea deberia consistir en reforzar el buen gobierno y la
responsabilidad siempre evolucionando hacia un mejoramiento
de la eficacta de la administracion piblica. La eficacia de la
elaboracién y la puesta en practica de las politicas constituye
en si un aspecto principal para un buen gobierno.

Este objetivo subraya cierto nimero de preguntas: cémo
adaptar las exigencias de responsabilidad, los controles y
las instituctones actuales, como favorecer un comportamiento
ético en presencia de “méargenes de maniobras” mas importantes
y como implicar a los ciudadanos mas que en su calidad de
consumnidores de servicios piblicos.

Un tema muy importante de esta conferencia sera, por una
parte, el equilibrio entre los controles formales y las exigencias
de responsabilidad y, por otra, una gestion ptblica eficaz. Se
hacen pertinentes aqui, cierto numero de distinciones:

O En primer lugar, pueden distinguirse las exigencias de
responsabilidad que se concentran en la conformidad de
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procedimientos de aquellas que se apegan a la evaluacion.

O Ensegundo lugar, se pueden distinguir las exigencias de
responsabilidad centradas en los recursos de aquellas que
se apegan a los resultados.

Q Entercer lugar, puede realizarse una distincion entre las
exigencias que limitan su interés en la “produccién” de los
servicios o decisiones ( recursos/resultados) publicos de
las que adoptan un punto de vista mas amplio en la
interaccion entre las instituciones publicas y la sociedad
(elaboracién de consenso y de legitimidad, creacién de
una eficacia politica).

En la primera distinci6n, encontramos una amplia evolucion de
la conformidad de procedimientos hacia la evaluacion. Enla
mayoria de los paises, la gestién financiera y las exigencias de
auditoria evolucionan de una exigencia sobre todo de pre-
cedimientos (conformidad a los procedimientos contables)
hacia una evaluacion mas amplia de gestion financiera (utilizacion
de fondos para causas justas y de manera eficaz). Ningin pais
deja a un lado todos los controles de procedimientos y en
algunos paises, los problemas endémicos de corrupcion engen-
dran necesariamente un refuerzo de los controles de proce-
dimientos. Sin embargo, la ambicion por adoptar un punto de
vista mas amplio en materia de gestion financiera parece estar
fuertemente anclado en todo €l mundo.

Asimismo, los controles de legalidad y de seguimiento de los
procedimientos administrativos estin evolucionando hacia
preocupaciones mas grandes tales como el mejoramiento de
la calidad del trabajo administrativo gracias a una gestién de la
calidad, una eficacia acrecentada y la disminucién del tiempo
de reaccién.
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La segunda distincion representa una evolucion paralela de un
interés exclusivo para los recursos hacia la consideracion de
resultados a nivel de los controles y de la evaluacion. Enla
gestion financiera, [a utilizacién de recursos esta ligada a la
produccion de resultados en los criterios de desempefio y de
las “auditorias de reportes calidad-precio”. Pero los controles
y las evaluaciones de naturaleza administrativa evolucionan de
igual modo de un interés exclusivo para las exigencias a nivel
de los recursos (consultoria, notificacion y comentario) hacia
un punto de vista en el aprovisionamiento de los resultados
(justificaciones escritas de las decisiones, informes sobre los
procedimientos de reclamacion, etcétera).

La tercera distincion entre un interés estrecho para la pro-
duccidon y un punto de vista mas amplio sobre la interaccion
con la sociedad puede confirmarse de muchas formas. Dos de
los ejemplos més evidentes son, para empezar, la evolucion -
incluso si es dificil y lenta- de un interés para la produccién
(cantidad de produccién, programa de suministro) hacia un
interés por los resultados (eficacia de la politica, efectos en la
sociedad). En segundo lugar sefialamos el desplazamiento de
interés exclusivo para la exactitud de la decision administrativa
o laplanificacion de un suministro de servicio hacia un panorama
mas amplio de la instauraciéon de la legitimidad y de la
aceptacion gracias a contratos virtuales (cartas constitutivas
ciudadanas) y gracias a un didlogo con los usuarios y clientes.

Un aspecto muy interesante de la evolucion de la pro-
duccién hacia los resultados es 1a cuestion de un “gobierno
coordinado” segin la denominacién utilizada en el pais que
nos acoge. La extension de los sistemas de gestion del
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desempefio ha retomado elementos de planificacién central en
la creacion de jerarquias complejas de exigencias de
desempefio con el fin de que cada agencia y cada unidad
de trabajo tenga sus propios objetivos claramente definidos.
Sin embargo, en una sociedad compleja, 1a puesta en
practica y la eficacia de las politicas exigen vinculos fuertes
a través de las fronteras sectoriales e institucionales, asi como
a través de los diferentes érdenes de gobierno. Definir criterios
de desempefio y exigencias de responsabilidad de manera que
reflejen los objetivos politicos y las expectativas de los
ciudadanos en lugar de las fronteras institucionales constituye
para la mayoria de los paises un desafio mayor.

Los cambios al nivel de las exigencias de responsabilidad
y de los criterios de control requieren que las instituciones
de control también cambien. Las instituciones implicadas en el
control y la promocion dg la responsabilidad van de instituciones
de control financiero y oficinas de auditoria tradicionales hasta
las instituciones que controlan la legalidad y la transparencia
como las jurisdicciones administrativas, el ombudsman, etcétera.
Parece que en la mayoria de los paises estas instituciones tratan
de incrementar progresivamente su papel, sus funciones y sus
métodos de trabajo sin abandonar lo esencial del control formal
que constituye su razon de ser.

Hay pruebas de conflicto entre las diferentes culturas y
estrategias de control dentro de las instituciones y entre las
instituciones. Fundamentalmente, el conflicto depende del
control externo contra €l control interno, del control a poste-
rioriy las sanciones contra la guia preventiva que comprende
las normas y una cultura administrativa potente. Uno de los
problemas clave es saber si se puede imaginar el soltar los
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controles de procedimientos formales en los paises en los que
los problemas de corrupcion y otras irregularidades estan aun
endémicas. Y la pregunta se plantea para saber si los paises en
donde la corrupcion es poca existe el riesgo de volver a
introducir comportamientos contrarios a la ética al soltar tales
controles.

En qué medida una oficina nacional de auditoria puede
mantener y promover la relacion calidad-precio, la eficacia y
la eficiencia politica sin disminuir los procedimientos formales
de utilizacién de los recursos. Y en qué medida el ombudsman
puede mantener y promover las nociones mas amplias de
comportamiento ético y de servicio de alta calidad sin descuidar
el respeto de los procedimientos. Esta problematica tiene que
ver con la disponibilidad de recursos, asi como con ¢] cambio
de cultura. Y cambiar la cultura de una institucion raramente
parece suficiente.

Una modificacion de la cultura de control requiere por lo general
una interaccion rigurosa, una adaptacion progresiva y mutua
entre cierto niimero de instituciones y los individuos: entre el
Departamento de Auditoria, el Ministerio de Finanzas y los
ministerios en linea o entre el ombudsman, las jurisdicciones
administrativas especializadas, el Ministerio de Justicia y otras
partes de la administracion piblica. Se trata de una tarea
exigente y compleja, de una tarea que a menudo va mas alla
de la planificacion estratégica y del control, y que depende del
apoyo deuna cultura administrativa fuerte, apta para desarrollar
progresivamente nuevas caracteristicas.

Algunos comunicados de esta conferéncia abordaran estas
preocupaciones planteando la cuestién de la formaciony dela
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gestion de recursos humanos, asi como la promocion de la
ética y de un gobierno “propio” gracias a codigos de deon-
tologia y ética. Asimismo, se plantean cuestiones de interaccion
de los diferentes niveles de gobierno y los efectos en la res-
ponsabilidad de la mundializacion y del delegar responsa-
bilidades a niveles locales.

Las culturas, los valores y la ética de la administracion
constituyen algunas de las preguntas y cuestiones esenciales
en el marco de la busqueda de nuevas formas de crear y volver
a crear la confianza en el gobierno siempre tratando, al mismo
tiempo, de mejorar la eficacia y la eficiencia de la administracion
piblica. Si las culturas y los valores no se contentan con ser
una herencia, pero los politicos, los funcionarios y los ciuda-
danos comunes las comprenden y discuten, constituyen la
estructura dentro de la cual se pueden rendir cuentas razona-
bles y pertinentes.

Este intercambio de ideas entre el mundo académico y los
practicantes de la administracion publica contribuira enor-
memente —€sO esperamos con nuestra participacion— a la
comprension del papel que juegan las normas y las culturas,
asi como los procedimientos y las instituciones de res-
ponsabilidad, lo que nos permitira mejorar concretamente la
responsabilidad dentro de la administracién piblica.



